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ГЛАВА 1. ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ  
КАК ОБЪЕКТ НАУЧНОГО АНАЛИЗА 

 

1.1. Содержание и принципы государственного управления 
 
Управление в целом как научная категория может быть пред-

ставлено в самом широком спектре общественных наук в зави-
симости от выделения разнообразных критериев1. Однако госу-
дарственное управление занимает особое место среди всех ви-
дов управления.  

Это обусловлено тем, что, с одной стороны, государственное 
управление – «это механизм реализации властных полномочий 
государства по руководству, организации и целенаправленному 
властному воздействию на общество и все его подсистемы. 
С другой – особый вид профессиональной деятельности по реа-
лизации законодательных, исполнительных, судебных и иных 
властных полномочий государства в целях реализации его право-
творческих, правоисполнительных, правоохранительных и воспи-
тательных функций»2. 

Соответственно, можно выделить два подхода к определению 
государственного управления. Первый подход предполагает ши-
рокую трактовку государственного управления с точки зрения 
управления национальными социально-экономическими систе-
мами. Второй – фокусирует предмет государственного управле-
ния исключительно на разработке и реализации государственной 

                                         
1 См., например: Основы государственного и муниципального управления (Public 
Administration) / отв. ред. Г. А. Меньшикова, Н. А. Пруель. М.: Юрайт, 2018.  
2 Малышева М. А. Теория и методы современного государственного управле-
ния: учеб.-метод. пособие. СПб.: Отдел оперативной полиграфии НИУ ВШЭ – 
Санкт-Петербург, 2011. 
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политики с позиции вовлечения организаций, учреждений и лю-
дей в этот процесс. 

В то же время и государство, и его аппарат, различные ведом-
ства, органы публичного государственного и муниципального 
управления, государственное и муниципальное управление как 
социальный феномен представляют особый интерес для научно-
го анализа. Государство предстает как субъект управляющего 
воздействия, общество является объектом, поэтому сущность и 
принципы государственного управления, его социально-эконо-
мические и правовые основы, инструменты и механизмы, обес-
печивающие взаимодействие государства и общества, становятся 
предметом научных исследований, позволяющих разрабатывать 
обоснованные управленческие решения в различных сферах 
народного хозяйства.  

Система государственного управления внутренне противоре-
чива и развивается через комплекс противоречий: 

– между целевыми ориентирами системы государственного 
управления, основанными на достижении и сохранении стабиль-
ности, и задачами развития, обновления и критического оцени-
вания данной системы, предполагающими риски в достижении 
баланса социальной справедливости и экономической эффектив-
ности; 

– между объективным характером управления и субъектив-
ными формами его осуществления; 

– между необходимостью реализации интеллектуального и 
человеческого капитала общественного сектора и иерархически-
ми принципами построения государственной службы, закрепля-
ющими доминирующее значение звания над реальными заслу-
гами государственного служащего и дифференциацию благ и 
служебных привилегий пропорционально уровню чиновника. 
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Указанные выше противоречия являются предметной обла-
стью научного анализа процессов государственного и муници-
пального управления3. 

Синтезируя различные подходы в научной и учебной литера-
туре, дефиницию «государственное управление» можно пред-
ставить следующим образом: 

– как сознательное организующее и регулирующее воздей-
ствие государства на общественную (публичную) жизнедеятель-
ность людей в целях ее упорядочения, сохранения или преобра-
зования4; 

– как процесс регулирования и упорядочения жизнедеятель-
ности и отношений личности, коллектива, государства и обще-
ства, установления рациональных взаимосвязей между ними пу-
тем применения государственной власти5; 

– как целенаправленное, организующее и регулирующее воз-
действие государства (через систему государственных органов, 
организаций и соответствующих должностных лиц) на обще-
ственные процессы, сознание, поведение и деятельность людей6; 

– как использование политической власти для контроля регу-
лирования внутригосударственных дел как способа осуществле-
ния власти в регулировании экономических и социальных ресур-
сов общества для их развития7. 

                                         
3 Охотский Е. В. Государственное управление в современной России: учеб.-
метод. комплекс. М.: МГИМО(У) МИД России, 2008. С. 9–10. 
4 Атамчук Г. В. Теория государственного управления: курс лекций. М., 2004. 
С. 293. 
5 Чиркин В. Е. Публичное упраавление: учебник. М., 2004. С. 11.  
6 Охотский Е. В. Государственное управление в современной России.  
С. 38–40. 
7 Sub-Saharan Аfrikа: From crisis to sustаinаblе growth: А longtеrm pеrspеctivе 
study. Wаshington DC: World Bаnk, 1989. Р. 60. 
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Признаками, характеризующими государственное управле-
ние, являются: 

– тотальность и масштабность, выражающиеся в проникнове-
нии управляющего воздействия государства во все сферы эконо-
мики и общества; 

– легализованное принуждение к исполнению политических 
решений, законодательных и нормативных актов, судебных 
решений, социальных обязательств, к объединению или разде-
лению национальных территорий по административному при-
знаку;  

– неограниченная возможность вовлечения в процессы 
управленческой деятельности всех имеющихся в социально-
экономической системе ресурсов (материальных, трудовых, фи-
нансовых, социальных и пр.); 

– целостность системы интересов власти, общества, граждан. 
Государство как носитель социальных интересов реализует 

данную функцию через различные механизмы государственного 
управления, обеспечивающие эффективность использования раз-
личных ресурсов, справедливость в распределении и потребле-
нии общественных благ и услуг, что и предопределяет необхо-
димость государственного управления в целом.  

По направленности следует выделить социальные и органи-
зационные функции государственного управления. Социальные 
функции заключаются в предназначении государства как носите-
ля общественных интересов выполнять обязанности перед обще-
ством и охватывают весь спектр общественных процессов. 

Организационные функции государственного управления 
направлены на упорядочение, систематизацию, обеспечение ди-
намизма и развития всех структур, составляющих государствен-
ный аппарат как субъект регулирующего воздействия. 
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В зависимости от содержания и глубины воздействия на си-
стему общественных отношений выделяют общие и специфиче-
ские функции государственного управления.  

Общие функции государственного управления имеют сходные 
черты с функциями менеджмента и присутствуют в любой систе-
ме, где присутствуют управляющая и управляемая стороны.  

Специфические функции государственного управления во-
площаются в тех ситуациях, когда необходимо представлять ин-
тересы государства и действовать от его имени. К подобным дей-
ствиям относятся следующие: организация и проведение рефе-
рендумов, выборов, статистического учета, установление особых 
правовых режимов, лицензирование отдельных видов деятель-
ности и др. 

Функции государственного управления реализуются через ис-
пользование разнообразных способов и приемов воздействия на 
субъекты управленческих отношений, т. е. применяются различ-
ные методы государственного управления. Последние рассмат-
риваются как способы и приемы воздействия власти на общество 
в процессе реализации полномочий государства.  

Методы государственного управления и регулирования в це-
лом включают8:  

– методы прямого воздействия;  
– косвенные методы обеспечения реализации целей и функ-

ций государственного управления. 
К прямым методам государственного регулирования и управ-

ления относятся: правовое регулирование, публичное админи-
стрирование, государственный контроль и др.  

                                         
8 Государственное управление: основы теории и организации: учебник: в 2 т. / 
под ред. В. А. Козбаненко. М.: Статут, 2002. Т. 1. 
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Косвенные методы регулирования и управления основывают-
ся на применении экономических инструментов стимулирования 
социально-экономической активности хозяйствующих субъектов.  

Необходимо заметить, что понятия «государственное управ-
ление» и «менеджмент» при всей близости функционального 
предназначения синонимами не являются, поскольку последнее 
используется преимущественно в коммерческом секторе и имеет 
иную природу и отличительные характеристики. Их сравнитель-
ная характеристика представлена в табл. 1. 

Таблица 1 
Сравнительная характеристика  

государственного управления и менеджмента 
Государственное управление Менеджмент 

Нацелено на социальную эффектив-
ность, качественную реализацию обще-
национальных социальных интересов, 
потребностей, прав и свобод человека 

Ориентирован на экономическую 
рентабельность управленческой дея-
тельности 

Основано на налогообложении и бюд-
жетном распределении национальных 
доходов и средств 

Основан на частных инвестициях, ин-
дивидуальных вкладах и продаже 
услуг 

Продукт незрим и практически не под-
дается выражению в количественных и 
ценовых показателях 

Продукт осязаем и имеет свою по-
требительскую стоимость  
и цену 

Преимущественно императивные ме-
тоды правового регулирования (спосо-
бы властного воздействия на участника 
общественных отношений, урегулиро-
ванных нормами права) 

Преимущественно диспозитивные ме-
тоды правового регулирования (спосо-
бы регулирования отношений между 
участниками, являющимися равно-
правными сторонами) 

Объект управляющего воздействия – 
все общество (включая такие его сферы, 
как оборона, правопорядок, междуна-
родные отношения, налогообложение, 
экология и др.) 

Участвует в решении общенацио-
нальных проблем в достаточно огра-
ниченных масштабах 

Источник: Малышева М. А. Теория и методы современного государствен-
ного управления. С. 56–60. 



12  

Как видно из таблицы, различия между государственным 
управлением и менеджментом ярко выражены, поскольку эко-
номическая природа государственного управления как системы 
общественных интересов и менеджмента как системы, ориенти-
рованной на максимизацию прибыли, различаются. Следова-
тельно, включенность государства в процессы управления с точки 
зрения менеджмента правомерно рассматривать только в той 
сфере, где государство нивелирует функцию правового регули-
рования экономических отношений и непосредственно предстает 
как субъект хозяйственных отношений. 

1.2. Эволюция теории  
государственного управления 

Теория государственного управления зародилась на основе 
камералистики как научного направления. Камералистика как 
учение, связанное с управлением посредством государствен-
ных органов, появилась в Австрии и Германии в XVII в. Курс 
«камеральных наук», сочетавший административные и эконо-
мические дисциплины, стал отражением востребованности 
данного цикла, поскольку в Германии вплоть до начала XIX в. 
коллегиальная форма государственного управления была до-
минирующей.  

Следующий этап в становлении теории государственного 
управления (конец XIX – начало ХХ в.) был обусловлен бурным 
развитием политической науки, в составе которой и развивалась 
данная теория. Эпицентр развития в тот период переместился 
в США. 

В 1887 г. выходит статья Вудро Вильсона «Изучение админи-
страции», поводом для написания которой послужило приня-
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тие закона Пендлтона (1883), положившего конец «системе де-
лежа добычи» (spoils system) при организации федеральной 
государственной службы на основе «системы заслуг» (merit sys-
tem)»9. 

В законе Пендлтона предусматривалось проведение открытых 
конкурсных экзаменов для претендентов на государственные 
должности. Данный закон действует в США по настоящее время. 
В. Вильсон считал, что отношения между администрацией, ис-
полняющей законы, и властью, создающей законы, «составляют 
самую сущность правительственной системы»10.   

По мнению В. Вильсона, сущность любой правительственной 
системы заключается в отношениях между политической вла-
стью, создающей законы, и администрацией, исполняющей эти 
законы. «Законодательство и политическое руководство опре-
деляют основные направления деятельности администрации, в 
то время как последняя, осуществляя политические решения и 
применяя законы, показывает исполнимость и мудрость прави-
тельственных решений и законодательных актов парламента. 
Администраторы никогда не должны вмешиваться в политику, 
они должны лишь следовать указаниям, данным им политиче-
скими лидерами. В то же время демократия предполагает кон-
троль со стороны политиков над деятельностью администрато-
ров»11. 

Идеи Ф. Гуднау и В. Вильсона были настолько влиятельными, 
что вопросы управления, не зависящего от политической идеоло-

                                         
9 Государственное управление: основы теории и организации: учебник / под 
ред. В. А. Козбаненко. Т. 1. 
10 Основы государственного и муниципального управления (Public Administra-
tion) / отв. ред. Г. А. Меньшикова, Н. А. Пруель. 
11 Там же. 




